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摘要 ”行政 区 划一 直 都 是 国家 进行 地 方 治理 的 基础 支撑 单元 。 近 年 来 ， 行 政 区 划 调 整 成 为 优化 资源 配置 和 空 


间 治 理 的 重要 抓 手 。 行 政 区 划 设 置 在 完善 城市 布局 、 优 化 城市 结构 、 提 高 空间 治理 效率 、 调 节 


空间 发 展 秩 


序 、 促 进 区 域 均衡 发 展 和 实现 区 域 优化 重组 等 方面 发 挥 重要 作用 。 建 议 在 “十 四 五 ”期 间 ， 充 分 发 挥 行政 区 
划 的 资源 优化 配置 作用 ， 推 进 城市 群 专区 行政 管理 体制 改革 、 因 地 制 宜 推进 各 级 中 心 城市 建设 步伐 ， 提 高 中 
心 城市 综合 承载 和 资源 优化 配置 能 力 ， 优 化 县 级 行政 区 设置 与 布局 ， 激 发 地 方 发 展 活力 ， 推 进 扁平 化 管理 ， 
提高 空间 治理 效率 。 同 时 ， 提 出 进行 政 区 划 调 整 的 配套 政策 与 建议 ， 为 中 国 新 时 期 的 空间 治理 和 区 域 协调 发 


展 作出 应 有 的 贡献 。 
Xu] ”行政 区 划 ， 空 间 治理 ， 区 域 整合 ， 
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至 2019 年 末 中 国 城镇 化 率 为 60.60%， 中 国 已 经 进 
入 以 城市 型 社会 为 主体 的 城市 治理 时 代 ， 城 市 管理 的 
重要 性 日 着 凸显 。 城 镇 化 是 中 国 经 济 社 会 与 改革 取得 
关键 性 突破 的 主要 和 载体"。 中 国 经 济 增长 的 潜力 在 结 
构 调 整 上 ， 而 结构 调整 的 出 路 在 于 跨 地 区 要 素 的 再 
配置 ， 中 国 经 济 的 未 来 是 空间 重 构 中 。 行 政 区 划 作 为 
一 种 空间 治理 的 手段 ， 是 影响 区 域 发 展 格局 的 重要 因 


“十 四 五 ”规划 


产生 直接 影响 ”。 

行政 区 划 设 置 作为 上 层 建 筑 ， 也 是 由 经 济 基础 决 
定 的 中 。 随 着 社会 经 济 和 城镇 化 的 持续 快速 发 展 ， 必 
须 同步 推进 行政 区 划 调 整 ， 这 有 助 于 该 地 区 整合 要 
素 资源 ， 优 化 行政 管理 幅度 ， 拉 动 地 方 经 济 发 展 ”。 
作为 国家 权力 的 空间 配置 方式 ， 城 市 行政 区 划 调 整 
的 本 质 永远 都 是 政治 的 决策 与 权力 的 重 置 %。 因 此 ， 


R, 行政 区 级 别 变 动 与 管辖 范围 变动 对 区 域 发 展 格局 
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并 整合 与 优化 重组 ， 深 刻 影 响 着 空间 治理 体系 的 运 
行 框架 与 成 效 (图 1 ) 。 本 文 在 分 析 行 政 区 划 在 空间 
治理 和 区 域 协调 发 展 中 的 作用 的 基础 上 ， 提 出 中 国 
“十 四 五 ”期 间 行 政 区 划 设 置 和 改革 的 路 径 与 方向 ， 
文 撑 中 国 的 空间 治理 和 区 域 格局 优化 重组 。 


1 新 时 期 行政 区 划 的 现实 需求 与 理论 方法 
变 草 


2019 年 11 月 ,十 九 届 四 中 全 会 的 《决定 》 提 出 
“优化 行政 区 划 设 置 ， 提 高 中 心 城市 和 城市 群 综合 
载 与 资源 优化 配置 能 力 ， 实 行 扁平 化 管理 ， 形 成 高 效 
率 组 织 体系 ”。 这 是 新 时 代 一 项 战略 部 署 ， 是 高 度 重 
视 行政 区 划 优 化 配置 能 力 的 体现 。 积 极 应 对 由 于 经 济 
全 球 化 导致 的 生产 体系 扁平 化 和 生产 空间 碎片 化 "， 
需要 进一步 加 强 中 心 城市 和 城市 群 的 空间 整合 与 跨 区 
域 公共 事务 治理 力度 "， 充 分 运用 行政 区 划 手 段 推 进 
区 域 空间 优化 重组 ， 更 深层 次 地 激发 经 济 活力 。GD 从 
现实 需求 看 ， 优 化 行政 区 划 设 置 是 降低 城镇 化 体制 成 
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本 和 推动 城市 高 质量 发 展 的 空间 基础 。 制 度 改革 是 城 
乡 中 国 向 城市 中 国 成 功 转型 的 关键 "。 行 政 区划 调整 
和 改革 为 各 城市 的 空间 整合 与 协同 发 展 提供 了 基础 支 
JEU, (2) 从 发 展 理念 看 ， 行 政 区 划 成 为 推动 区 域 空间 
整合 与 协同 发 展 的 重要 资源 。“ 行 政 区 划 本 身 也 是 一 
种 重要 资源 ”的 论述 ， 是 习近平 总 书记 治国 理 政 新 理 
念 的 重要 组 成 部 分 1。 通过 行政 区 划 调 整 ， 把 行政 资 
源 合理 分 配 到 各 级 行政 区 ， 实 现 生产 要 素 优 化 配置 和 
空间 资源 的 优化 重组 。@) 从 功能 变化 看 ， 行 政 区 划 在 
不 同时 期 的 功能 发 生变 化 (82) ， 新 时 期 将 承担 空 
间 治 理 和 资源 配置 的 重要 功能 。 十 九 届 四 中 全 会 进 一 
步 强调 了 行政 区 划 设 置 的 资源 配置 作用 。 也 就 是 说 ， 
行政 区 划 调 整 成 为 提高 空间 治理 能 力 和 治理 效率 的 重 
要 抓 手 。 

基于 此 ， 要 破解 行政 区 划 对 于 区 域 协调 发 展 的 约 
束 和 限制 所， 必须 推进 全 方位 、 多 层次 的 行政 区 划 
调整 ， 优 化 城市 布局 ， 推 进 高 质量 发 展 。 因 此 ,在 
“十 四 五 ”期 间 ， 贯 彻 落实 “行政 区 划 本 身 也 是 一 种 
资源 ”的 新 理念 ， 支 撑 中 心 城市 
的 结构 优化 ， 促 进 城市 群 的 空间 


V » M 
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图 1 行政 区 划 对 空间 治理 体系 的 呼应 与 支撑 作用 
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论 是 设立 地 级 市 ， 还 是 县 级 市 ， 甚 至 是 建制 镇 ， 都 对 
优化 区 域 城 镇 体系 发 挥 直 接 的 支撑 作用 。 中 国 城市 型 
政 区 设置 与 改革 纳入 了 国家 全 面 深化 改革 的 重要 内 容 
之 一 ， 给 城市 型 政 区 的 研究 带 来 了 新 的 挑战 。 特 别 
是 近年 来 新 型 城镇 化 规划 的 全 面 推进 和 中 央 城 市 工作 
会 议 的 召开 ， 设 市 审批 逐步 向 中 西部 地 区 转移 ， 不 断 
完善 城市 空间 布局 。 特 别 是 边境 城市 、 兵 团 城市 、 口 
城市 的 设立 步伐 加 快 ， 对 于 中 国 扩大 对 外 开放 ， 优 
化 沿边 城市 布局 ， 作 出 了 重大 贡献 。 
2.2 促进 城市 内 部 整合 重组 ， 优 化 空间 结构 

行政 区 划 设 置 决定 了 行政 管理 单元 的 大 小 ， 同 样 
也 决定 着 行政 管理 单元 的 拆 分 和 合并 。 通 过 行政 区 划 
调整 ， 可 以 实现 对 过 小 的 乡镇 、 街 道 力 至 市 辖区 的 撤 
并 ， 或 者 对 过 大 的 行政 单元 进行 拆 分 ， 确 定 合适 的 管 
辖 幅 度 与 管辖 规模 ， 从 而 推进 城市 内 部 空间 结构 的 优 
化 重组 。 例 如 ， 北 京 市 东城 区 和 尝 文 区 的 合并 ， 四 川 
省 广安 市 从 广安 区 中 析 置 前 锋 区 ， 都 是 空间 结构 的 优 
化 重组 。 
2.3 增强 空间 治理 能 力 ， 提 高 空间 治理 效率 

行政 区 划 设 置 关系 国家 的 长 治 久 安 和 社会 稳定 。 
通过 在 边疆 地 区 设 市 或 设立 行政 区 ， 不 仅 可 以 彭 显 国 
家 主权 ,也 可 以 增强 对 该 地 区 的 空间 管控 与 有 序 开 
发 。 同 时 ,根据 社会 经 济 发 展 的 需要 有 序 推进 撤 县 设 
市 、 撤 县 (县 级 市 ) 设 区 ， 都 是 增强 空间 治理 能 
提高 规划 建设 和 管理 水 平 的 重要 举措 。 而 乡镇 合并 和 
市 辖区 的 整合 ， 对 于 精简 机 构 ， 提 高 空间 治理 效率 具 
有 非常 重要 的 支撑 作用 。 
2.4 加 快 区 域 开发 进程 ， 调 节 空间 发 展 秩序 


JE 
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子 。 另 一 方面 ， 设 区 的 市 政府 在 推进 撤 县 〈 县 级 市 ) 
设 区 过 程 中 ， 被 选择 的 周边 县 市 改 区 后 将 加 快 开 发 建 
设 步 伐 ， 而 没有 变动 的 县 市 ， 尽 管区 位 条 件 和 发 展 基 
础 基本 一 致 ， 发 展 速度 可 能 就 要 慢 一 些 ， 空 间 开 发 的 
进程 也 会 慢 。 也 就 是 说 ， 哪 里 改 设 了 市 辖区 ， 哪 里 就 
可 能 成 为 市 政府 新 的 发 展 重点 ， 在 区 域 开 发 过 程 中 处 
于 优先 的 位 置 。 
2.5 增强 区 域 发 展 活力 ， 促 进 区 域 均衡 发 展 

行政 区 划 设 置 可 以 充分 发 挥 区 域 发 展 杠 杆 的 调节 
作用 ， 加 快 某 些 落后 地 区 的 发 展 步伐 ， 从 而 促进 区 域 
协同 发 展 、 均 衡 发 展 。 例 如 ， 雄 安 新 区 的 设立 ， 将 极 
大 地 盘活 雄 县 、 容 城 具 和 安 新 县 的 发 展 活力 。 随 着 大 
项 目的 进驻 、 大 型 国企 的 进驻 和 高 端 人 才 的 引进 ， 将 
激发 该 区 域 发 展 潜能 ， 培 育 其 成 为 京 津 蔓 地 区 新 的 增 
长 极 ， 同 时 对 于 缩小 河北 与 北京 、 天 津 的 发 展 差距 ， 
促进 区 域 均衡 发 展 方面 发 挥 重要 作用 。 
2.6 强化 区 域 分 工 协作 ， 促 进 区 域 空 间 整合 

由 于 “行政 区 经 济 ” 现 象 的 存在 ， 不 同行 政 区 之 
间 的 重复 建设 和 恶性 竞争 普遍 存在 ， 而 行政 隶属 关系 
的 变更 对 于 区 域 竞 争 和 分 工 协作 产生 直接 影响 。 例 
如 ， 山 东 省 莱芜 市 作为 一 个 独立 的 地 级 市 时 ， 其 和 济 
南 市 的 竞争 大 于 合作 。 其 中 ， 莱 钢 和 济 钢 会 出 现 钢铁 
资源 的 争夺 、 人 才 的 争夺 ， 以 及 市 场 的 争夺 等 问题 ; 
但 是 ， (2019 年 1 月 ) 把 莱芜 市 并 入 济南 市 后 ， 就 实 
现 了 济南 市 对 钢铁 企业 的 统筹 考虑 和 安排 ,优势 互 
补 ， 分 工 合作 ， 更 好 地 做 大 做 强 钢铁 企业 。 同 样 ， 也 
将 区 域 开发 的 中 心 向 莱芜 市 方向 转移 。 四 川 省 简阳 市 
原来 归 资 阳 市 管辖 ， 后 划 归 成 都 市 后 ， 就 加 强 了 成 都 


行政 区 划 设 置 特别 是 行政 级 别 升格 可 以 影响 区 域 
发 展 的 决策 及 发 展 重 点 ， 同 时 也 影响 不 同 政 区 统筹 支 
配 和 获取 各 种 资源 的 能 力 。 例 如 ， 直 辖 市 在 国家 社会 
经 济 发 展 中 的 地 位 更 加 重要 ， 能 够 获取 更 多 的 国家 资 
源 。 因 此 ， 在 一 些 地 区 设立 直辖 市 ， 可 以 加 快 这 个 区 
域 的 开发 进程 一 一 重庆 直辖 市 的 设立 就 是 很 好 的 例 


市 对 简阳 市 的 扶持 和 开发 步伐 。 特 别 是 成 都 第 二 机 场 
和 航空 物流 园区 的 建设 , 极 大 地 带动 简阳 市 的 发 展 步 
伐 ， 从 而 促进 区 域 空 间 的 整合 ， 重 塑 区 域 空间 发 展 格 
局 。 总 体 来 看 ,行政 区 划 可 以 通过 市 辖区 的 撤 并 与 拆 
分 、 县 市 设置 、 隶 属 关系 变更 等 方式 ， 促 进 区 域 空间 
优化 重组 ， 从 而 不 断 完善 空间 治理 体系 (图 3 ) 。 
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图 3 行政 区 划 和 区 域 空间 优化 重组 的 耦合 关系 


3 “十 四 五 ”时 期 行政 区 划 优 化 设置 的 总 体 
思路 


3.1 创新 城市 群 行政 管理 体制 ， 提 升 行政 管理 效率 

和 发 展 活力 

努力 改变 城市 群 地 区 产业 分 工 不 明确 、 区 域 性 交 
通 等 基础 设施 一 体 化 衔接 不 顺畅 、 生 态 环境 保护 一 体 
化 治理 不 到 位 等 方面 的 问题 ， 探 索 构 建 大 都 市 区 的 行 
政 管理 体制 。 城 市 群 地 区 可 以 尝试 打破 地 区 分 割 和 阻 
得 产品 和 要 素 自 由 流动 的 行政 壁垒 ， 实 行 垂直 管理 
与 分 块 管理 相 结合 的 模式 。 有 具体 而 言 : O 探索 建立 
城市 群 专属 管理 区 行政 体制 。 必 须 明 确 分 块 管理 和 垂 
直 管 理 的 领域 、 职 能 和 权限 ， 并 建立 环境 、 交 通 、 水 
资源 、 教 育 、 招 商 引 资 等 专区 作为 相应 的 垂直 管理 机 
构 ， 统 筹 协调 城市 群 内 的 各 方 利 益 和 重大 战略 决策 的 
制定 。@ 构建 和 完善 城市 群 行政 管理 的 体制 机 制 。 
包括 区 域 规划 体制 、 利 益 分 配 体制 、 协 调 机 制 、 财 税 
体制 改革 和 监督 检查 机 制 ， 以 及 公众 参与 机 制 。 选 择 
长 三 角 为 试点 ， 在 环境 保护 、 水 资源 管理 和 基础 设施 
建设 方面 ， 编 制 区 域 一 体 的 规划 ; 各 地 市 编制 规划 实 
施 方案 ， 通 过 “一 张 规划 ， 一 本 蓝图 ”， 全 区 域 推进 
产业 重组 、 促 进 优势 共享 ， 利 益 共 沾 ; 建立 开放 而 有 
活力 的 区 域 大 市 场 ， 实 现 跨 区 域 的 协调 和 均衡 发 展 。 
设立 城市 群 区 域 专项 发 展 基 金 ， 积 极 探索 经 济 强 镇 设 
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， 完 善 区 域 城 镇 体系 。 

3.2 因地制宜 推进 各 级 中 心 城市 建设 步伐 ， 提 高 

心 城市 综合 承载 和 资源 优化 配置 能 力 

(D 积极 培育 全 球 中 心 城市 。 适 应 经 济 全 球 化 和 全 
球 经 济 一 体 化 的 发 展 需 要 ， 高 度 重视 全 球 中 心 城市 在 
全 球 资源 要 素 流动 的 通道 和 枢纽 角色 的 作用 ， 优 化 整 
合 北京 、 广 州 行政 区 划 设 置 ， 适 度 扩 大 上 海 、 深 圳 等 
全 球 中 心 城市 的 行政 管辖 范围 。@ 做 大 做 强国 家 级 中 
心 城市 。 积 极 支 持 成 都 、 武 汉 、 郑 州 、 西 安 、 南 京 等 
城市 扩大 行政 管辖 范围 ， 赋 予 国家 中 心 城市 更 多 的 事 
权 和 财权 ， 增 强国 家 中 心 城市 自主 配置 资源 的 能 
以 国家 中 心 城市 为 载体 构建 大 都 市 轿 ， 培 育 城市 群发 
展 极 核 ， 推 动 国家 级 城市 群发 展 壮大 。 谋 划 确 立 雄 安 
新 区 副 省 级 的 行政 建制 ， 优 化 其 内 部 行政 区 划 设 置 。 
O 大 力 支 持 区 域 性 中 心 城市 建设 。 围 绕 京 津 蓉 协 同 
发 展 、 粤 港澳 大 湾 区 建设 、 长 三 角 一 体 化 发 展 、 长 江 
经 济 带 、 黄 河流 域 生态 保护 和 高 质量 发 展 等 重大 国家 
战略 ， 强 化 行政 区 划 保 障 支 撑 。 支 持 国 家 战略 区 的 省 
会 城市 、 经 济 实力 强 市 等 区 域 性 中 心 城市 撤 县 ( 县 级 
市 ) 设 区 与 管理 幅度 调整 ， 促 进 城市 行政 区 划 内 部 结 
构 优 化 促进 市 辖区 人 口 和 管辖 面积 均衡 。@ 稳步 发 展 
地 区 性 中 心 城市 。 以 城区 人 口 50 万 以 上 的 地 级 市 为 
重点 ， 有 序 推进 地 区 性 中 心 城市 市 辖区 扩容 和 优化 重 
组 ， 继 续 加 大 力度 解决 一 些 地 级 市 的 “一 市 一 区 ”、 
市 辖区 面积 过 小 的 问题 。 适 时 、 稳 妥 在 中 西部 地 区 增 
设 地 级 市 ， 促 进 中 部 地 区 发 挥 优势 加 快 崛起 、 西 部 大 
开发 新 格局 加 快 形成 。 优 化 行政 管辖 幅度 ， 一 些 人 口 
面积 过 大 的 地 级 市 或 管理 县 级 政 区 过 多 的 地 级 市 ， 可 
以 考虑 分 设 一 个 地 级 市 ; 处 于 几 个 地 级 市 交界 ， 区 位 
条 件 优越 、 经 济 发 达 、 发 展 潜力 巨大 的 县 级 市 ， 可 以 
整合 周边 行政 区 ， 升 格 培育 为 地 级 市 。 
3.3 优化 县 级 行政 区 设置 与 布局 ， 激 发 地 方 发 展 

活力 

D 推进 市 辖区 的 优化 重组 ， 平 衡 市 辖区 规模 和 
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管理 幅度 。 有 序 推进 市 辖区 规模 结构 调整 ， 通 过 市 辖 
区 优化 调整 ， 促 进 人 口 和 资源 配置 的 优化 重 构 ， 增 强 
新 设 市 辖区 的 人 口 吸纳 能 力 和 承载 能 力 ， 平 衡 新 城区 
和 老 城 区 的 人 口 规模 和 管理 幅度 ， 组 解 老 城区 的 资源 
环境 压力 。@ 推进 小 县 合并 ， 促 进 区 域 空 间 整 合 。 
针对 山西 省 、 河 北 省 等 省 份 存在 县 级 行政 区 数量 多 、 
规模 小 的 问题 ， 积 极 稳妥 、 科 学 合理 地 有 序 推进 小 县 
撤 并 ， 对 人 口 规模 低 于 15 万 人 、 面 积 小 于 500 平 方 公 
里 的 小 县 进行 合并 ,减少 行政 资源 浪费 ， 优 化 生产 要 
素 合 理 配置 。@) 优化 县 级 市 空间 布局 ， 适 当 向 边境 
地 区 、 少 数 民族 地 区 、 传 统 农 区 倾 针 。 增 设 边疆 中 心 
城市 、 兵 团 城市 ， 推 动 稳 边 固 疆 ， 打 造 边境 开放 经 济 
带 。 加 快 完成 自治 州 驻地 设 市 步伐 。 稳 步 推进 少数 民 
族 自治 县 的 撤 县 设 市 工作 ,将 民族 自治 下 沉 到 乡镇 ， 
促进 形成 安定 团结 、 各 民族 融合 发 展 的 局 面 。 积 极 融 
入 国家 “一 带 一 路 ”倡议 ， 重 点 培育 边境 中 心 城市 。 
关注 传统 农 区 的 行政 区 划 设 置 ， 在 促进 地 级 市 扩容 提 
质 的 基础 上 ， 选 择 经 济 实力 较 强 、 区 位 条 件 较 好 的 县 
培育 为 区 域 副 中 心 城市 ， 带 动 传统 农 区 就 地 城镇 化 。 
3.4 推进 扁平 化 管理 ， 形 成 高 效率 组 织 体系 

(D 设立 直辖 市 ， 缩 小 大 省 管辖 幅度 ， 推 进 扁平 
化 管理 。 配 合 国家 “一 带 一 路 ”倡议 和 城市 群发 展 战 
略 ， 支 持 深圳 、 青 岛 、 大 连 、 喀 什 升格 为 直辖 市 ， 充 
分 发 挥 优势 地 区 增长 极 、 稳 疆 固 边 、 带 动 区 域 发展 的 
Ho © 深入 推进 省 直 管 县 和 扩 权 强 县 改革 ， 引 寻 公 
共 资 源 配 置 向 县 域 倾斜 。 选 择 经 济 基础 较 好 、 特 色 城 
镇 化 发 展 较 好 的 县 级 市 率先 实现 省 直 管 ， 激 发 县 级 市 
的 发 展 活力 ， 降 低 行政 成 本 ， 提 高 行政 速度 和 效率 。 
在 有 条 件 的 地 方 进 行 省 直 管 县 试点 。 首 先 可 以 考虑 财 
政 的 直 管 ， 再 逐步 扩大 对 人 事 任命 和 各 项 经 济 社会 权 
RHEE. O 谋划 建立 市 县 分 等 制度 ， 提 高 行政 资源 
优化 配置 能 力 。 通 过 市 县 分 等 ， 科 学 界定 不 同等 级 市 
县 政府 的 职能 、 机 构 编制 、 行 政权 限 和 财政 转移 支付 
额度 ， 是 国家 高 效 治理 的 必然 要 求 ， 也 是 提高 行政 资 
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“十 四 五 ”时 期 行政 区 划 设 置 与 空间 治理 的 探讨 


源 优化 配置 能 力 的 前 置 举措 。 多 推进 基层 行政 区 划 设 
置 优化 ， 推 进 城市 扁平 化 治理 和 精细 化 管理 。 推 进 城 
镇 化 地 区 的 乡镇 改 设 为 街道 ， 实 现 两 级 政府 、 三 级 管 
理 ， 提 高 管理 效率 ， 优 化 基层 服务 。 理 顺 行政 管 理 体 
制 ， 增 强 县 城 的 聚集 和 规模 效应 ， 全 面 开展 县 政府 驻 
地 镇 改 设 街道 工作 。 积 极 稳妥 地 推进 撤 乡 设 镇 和 乡镇 
合并 工作 ， 促 进 城乡 要 素平 等 交换 和 公共 资源 均衡 配 
置 。 


4 “十 四 五 ”时 期 行政 区 划 设 置 与 空间 治理 
协同 联动 的 对 策 与 建议 


4.1 将 行政 区 划 调 整 纳入 各 地 “十 四 五 ”规划 ， 加 

强 顶 层 设 计 

习近平 总 书记 2019 年 底 在 《 求 是 》 发 文 指出 ， 
要 推动 形成 优势 互补 、 高 质量 发 展 的 区 域 经 济 布局 
有 4 个 方面 要 求 ， 分 别 是 “尊重 客观 规律 ”“ 发 挥 比 
较 优势 ”“ 完 善 空 间 治 理 ”“ 保 障 民生 底线 ”"”。 因 
此 ， 完 善 空 间 治 理 、 优 化 空间 布局 成 为 新 时 期 的 重要 
任务 ， 而 行政 区 划 调 整 是 优化 空间 布局 ， 增 强 空间 治 
理 能 力 的 基础 支撑 。 因 此 ， 在 “十 四 五 ”期 间 ， 贯 彻 
落实 《行政 区 划 管 理 条 例 》 的 部 署 和 要 求 ，“ 加 强 顶 
层 规划 ”，“ 将 行政 区 划 工 作 纳入 国民 经 济 和 社会 发 
展 规划 ， 将 行政 区 划 的 管理 工作 经 费 纳 和 人 预算”。 
各 地 市 按照 社会 经 济 发 展 和 城市 发 展 的 需要 ， 将 未 
来 5 年 内 的 行政 区 划 调整 需求 号 人 “十 四 五 ”规划 ， 
指导 当地 的 行政 区 划 调 整 工作 有 序 推进 。 
4.2 加 强行 政 区 划 调 整 与 国土 空间 规划 的 协同 推进 

力度 

行政 区 划 设 置 是 国土 空间 开发 和 空间 治理 的 基础 
支撑 ， 而 国土 空间 规划 是 新 时 期 国土 空间 开发 布局 和 
规划 建设 的 总 体 部 署 ， 是 实现 “一 张 蓝图 ”的 重要 抓 
手 。 因 此 ， 应 该 高 度 重视 行政 区 划 调 整 和 国土 空间 
规划 的 协同 互动 机 制 ""。 一 方面 ， 根 据 国土 空间 规划 
的 内 容 和 成 果 要 求 ， 将 中 心 城区 周边 纳入 “城市 开发 
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空间 治理 与 规划 


边界 ”的 县 (县 级 市 ) 启动 行政 区 划 调 整 的 工作 ， 尽 
快 实现 撤 县 ( 县 级 市 ) 设 区 ， 融 入 中 心 城区 一 体 化 发 
展 。 男 一 方面 ， 在 实施 撤 县 ( 县 级 市 ) 设 区 等 行政 区 
划 调 整 后 ， 中 心 城区 的 空间 范围 发 生 了 变化 ， 国 土 空 
间 规 划 也 要 根据 新 的 行政 管辖 范围 进行 修订 和 完善 ， 
确定 新 调整 区 域 的 功能 定位 、 发 展 目标 与 空间 布局 。 
4.3 以 提高 空间 治理 效率 为 导向 ， 稳 有 有 序 推 进行 

政 区 划 调 整 

行政 管理 层级 和 管辖 幅度 是 影响 空间 治理 效率 的 
重要 因素 。 党 的 十 九 届 四 中 全 会 也 明确 提出 “实行 扁 
平 化 管理 ， 形 成 高 效率 组 织 体系 ”， 这 为 新 时 期 优化 
政府 组 织 结构 提出 了 新 要 求 。 因 此 ， 应 该 充分 发 挥 行 
政 区 划 调 整 对 空间 治理 效率 的 重要 调控 作用 ， 适当 拆 
分 部 分 行政 管辖 面积 较 大 的 政 区 ， 合 并 行政 管辖 面积 
较 小 的 政 区 ， 促 进 同一 级 政 区 行政 管辖 幅度 的 适度 均 
衡 ， 实 现行 政 管辖 幅度 与 机 构 编制 数量 相 匹 配 ， 激 发 
地 方 发 展 活力 ， 提 高 空间 治理 效率 。 男 外 ， 根 据 各 设 
区 市 社会 经 济 发 展 的 需要 ,改变 “城市 + 市 辖区 + 乡镇 
街道 ”的 三 级 制 管 理 体制 ， 在 部 分 地 区 试点 “城市 + 
市 辖区 + 大 社区 ”或 “城市 + 乡镇 街道 ”两 级 制 的 管理 
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新 区 建设 、 长 江 经 济 带 发 展 、 黄 河流 域 生 态 保 护 和 高 
质量 发 展 倾斜 ， 有 效 支 撑 各 项 国家 发 展 战略 的 实施 。 
做 好 行政 区 划 的 顶层 规划 和 统筹 安排 因地制宜 地 推 
进 中 国 各 城市 群 和 重点 区 域 的 行政 区 划 调 整 ， 不 断 优 
化 中 国 区 域 发 展 格局 ， 推 进 高 质量 发 展 。 


5 未 来 展望 


行政 区 划 调 整 对 于 优化 区 域 发 展 格 局 、 完 善 城市 
内 部 结构 、 提 高 空间 治理 效率 、 促 进 区 域 优 化 重组 起 
到 重要 支撑 作用 。“ 十 四 五 ”期 间 ， 要 深入 贯彻 落实 
“行政 区 划 本 身 也 是 一 种 重要 资源 ”的 新 理念 ， 将 行 
政 区 划 调 整 作为 优化 城市 空间 布局 ,促进 区 域 统筹 和 
优势 整合 ， 使 其 成 为 提高 空间 治理 能 力 和 治理 效率 的 
重要 抓 手 。“ 十 四 五 ”时 期 优化 行政 区 划 设 置 ， 要 凝 
练 区 域 优 化 布局 的 总 体 思路 ， 全 面 推进 行政 区 划 的 调 
整 与 改革 力度 。Q 创新 城市 群 行政 管理 体制 ， 提 升 
行政 管理 效率 和 发 展 活力 ; O 要 因地制宜 、 有 序 地 推 
进 各 级 中 心 城市 建设 ,促进 中 心 城市 扩容 提 质 ， 提 升 
能 级 ， 充 分 发 挥 辐射 带动 作用 ; © 要 促进 城市 型 政 区 
设置 和 区 域 重组 ， 优 化 城市 群 城镇 体系 结构 和 空间 布 


体制 ， 推 进 扁平 化 管理 ， 提 高 行政 管理 效率 。 
4.4 行政 区 划 调 整 要 因地制宜 ， 有 所 侧重 ， 向 城市 
群 和 国家 重点 战略 地 区 倾斜 
行政 级 别 、 行 政权 力 与 发 展 资源 直接 挂 钧 的 情况 
下 ， 要 素 和 政策 通过 市 场 机 制 和 城市 等 级 2 条 通道 向 
地 级 城市 集聚 和 倾斜 ， 其 结果 导致 地 级 城市 与 县 镇 


局 ; @ 进一步 推进 行政 管理 体制 配套 改革 ， 推 进 县 市 
分 等 改革 和 小 县 合并 改革 ， 建 立 县 市 等 级 相 匹 配 的 编 
制 配 置 制度 和 财政 分 配制 度 。 

推进 国家 治理 体系 和 治理 能 力 现代 化 是 党 的 十 九 
大 确立 的 发 展 目标 ， 而 行政 区 划 设 置 是 我 国治 理 体系 
建设 的 基础 支撑 和 重要 抓 手 之 一 。 在 新 的 时 代 背 景 


发 展 失 去 平衡 "。 因 此 ,行政 区 划 调 整 审批 政策 要 有 
所 倾斜 ， 因 地 制 宜 。 在 新 时 期 推进 国家 治理 体系 和 治 
理 能 力 现代 化 过 程 中 ， 一 方面 应 该 加 大 行政 区 划 调 整 


下 ， 行 政 区 划 的 作用 和 功能 已 远 远 超 出 划分 行政 管理 
单元 本 身 ， 成 为 空间 治理 、 结 构 优 化 、 区 域 优 化 重组 
的 重要 手段 。 在 全 面 深 化 改革 的 新 时 期 ， 在 今后 的 空 


对 城市 群 的 支撑 作用 ， 不 断 提 升 城市 群 的 综合 承载 能 
力 和 资源 优化 配置 能 力 ; 另 一 方面 应 该 综合 运用 行政 
区 划 调 整 手段 ， 将 行政 区 划 调 整 与 国家 重大 区 域 发 展 
战略 相 结 合 ， 将 行政 区 划 调 整 的 重点 往 京 津 副 协同 发 


间 治 理 和 研究 中 : CD 应 该 高 度 重视 行政 区 划 调 整 对 空 
间 治 理 体 系 建设 的 重要 作用 ， 加 强 相关 的 理论 和 实践 
研究 。@) 进一步 反思 我 国 的 城市 发 展 规模 、 空 间 结 
构 、 城 市 等 级 等 方面 存在 的 突出 问题 ， 综 合 运 用 行政 


展 、 长 三 角 城 市 群 一 体 化 、 粤 港澳 大 湾 区 建设 、 雄 安 
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辖区 、 撤 县 设 市 、 政 区 的 拆 分 与 合并 等 方式 ， 优 化 各 
级 城市 的 行政 区 划 设 置 。@) 进一步 分 析 和 论证 增设 直 
辖 市 的 必要 性 与 可 行 性 ， 如 何 缩 小 省 级 政 区 管辖 幅度 
也 是 可 以 进一步 深入 探讨 的 重要 课题 ， 从 而 为 我 国 省 
级 政 区 空间 治理 能 力 的 提升 贡献 力量 。 通 过 优化 行政 
区 划 设 置 和 行政 资源 配置 ， 不 断 提 升 国土 空间 治理 效 
率 ， 形 成 城市 发 展 与 行政 区 划 改 革 相 契合 、 城 市 布局 
与 区 划 结 构 相 适应 、 行 政 等 级 与 编制 资源 相 匹配 、 城 
市 体系 与 行政 资源 配置 相 协调 的 国家 行政 区 划 治 理 体 
系 。 
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Discussion on Administrative Divisions Adjustment and 


Spatial Governance in 14th Five-Year Plan Period 
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Abstract The administrative division has always been the basic support unit of local governance. More and more attention has been 
paid to the role of resource allocation and spatial governance of administrative divisions in the new era. Administrative division plays 
an important role in improving urban layout, optimizing urban structure, improving spatial governance efficiency, adjusting spatial 
development order, promoting regional balanced development, and realizing regional optimization and reorganization. It is suggested 
to give full play to the role of the administrative divisions in optimizing the allocation of resources and promote the reform of the 
administrative management system of the urban agglomerations; promoting the construction of central cities at all levels according to 
local conditions, and improve the comprehensive bearing capacity and resource optimization of central cities; optimizing the setup and 
layout of county administrative areas, which can stimulate the vitality of local development; promoting flat management, which can 
improve the efficiency of space governance. Finally, the paper puts forward the corresponding policies and suggestions to promote the 
adjustment of administrative divisions during the 14th Five-Year Plan period, and makes due contributions to the spatial governance 
and regional coordinated development in the new era of China. 
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